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Notat om nyttiggerelsesbegrebet 1
relation til affaldsreguleringen

1. INDLEDNING OG BAGGRUND

Ved notat af 30. august 2021 har Miljestyrelsen bedt om Kammeradvokatens vurdering af et spergsmal
med tilknytning til forstaelsen af nyttiggerelsesbegrebet og sondringen mellem nyttiggerelse og bortskaf-
felse 1 relation til affaldsreguleringen. Spergsmalet tager afsaet 1 en konkret sag, som Miljestyrelsen skal

treeffe afgerelse 1, hvis omsteendigheder i korthed kan sammenfattes pa folgende made:

Den norske virksomhed Equinor Asa Avd Raffinaderi Mongstad (herefter "Equinor”) har i en arraekke
overfort olieholdigt spildevand til bortskaffelse hos RGS Nordic (herefter "RGS”) i Danmark, idet der
ifglge oplysninger fra det norske Miljedirektoratet tidligere ikke har veeret kapacitet i Norge til at foresta
bortskaffelsen. I forbindelse med den senest notifikation om overforsel af 150.000 tons olieholdigt spilde-
vand til Danmark (NO 500083) tilkendegav det norske Miljedirektorat imidlertid, at der som udgangs-
punkt var anlaeg og kapacitet til behandling af den pagaseldende fraktion i Norge, hvorfor Miljestyrelsen
den 20. april 2021 afviste notifikationen med henvisning til, at Equinor ikke kunne dokumentere, at der
ikke var behandlingsmuligheder i Norge, hvorfor overforslen var omfattet af forbuddet mod overforsel af
affald til bortskaffelse i Danmark.!

I december 2020 indsendte Equinor en anden notifikation (NO 500269) til det norske Miljedirektorat om
overforsel af 450.000 tons olieholdigt spildevand til nyttiggerelse hos RGS 1 Danmark. Miljestyrelsen har
oplyst, at det olieholdige spildevand skal gennemga en tilsvarende behandling hos RGS, som det hidtil
har veeret tilfaeldet, og at den eneste sendring i forhold til Equinors tidligere notifikationer er, at spilde-
vandet nu er anmeldt til nyttiggerelse og ikke bortskaffelse.2 Det er af Equinor oplyst, at olieindholdet 1
spildevandet udger op til 2 % og ikke mindre end 0,1-1 %.

L Jf. § 10, stk. 1, i bekendtgerelse nr. 1031 af 27. maj 2021 om overforsel af affald og overforsel af brugt elektrisk og elektronisk
udstyr (import-/eksportbekendtgerelsen).

2 Det bemarkes, at en del af slammet fra det omhandlede spildevand efter udskillelsen af olien gar til forbreending med energiud-
nyttelse. Se hertil ogsé fodnote 39.
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Miljestyrelsen har 1 april 2021 anmodet Miljgministeriets departement om radfering vedrerende affalds-
reguleringens nyttiggerelsesbegreb. Departementet har ved notat af 23. august 2021 principielt redegjort
for fortolkningen af nyttiggerelsesbegrebet og Miljestyrelsens muligheder for at gere indsigelse, safremt

en overforsel ma anses for overforsel til nyttiggerelse i Danmark.

I forleengelse heraf har Miljestyrelsen — i samrad med departementet — anmodet Kammeradvokaten om
at vurdere, hvilke kriterier der 1 styrelsens sagsbehandling kan laegges til grund for vurderingen af "ho-
vedformalet” med behandlingen af det olieholdige spildevand, som efter EU-Domstolens praksis er afge-
rende for, om der kan veere tale om nyttiggerelse eller bortskaffelse. Miljostyrelsen har selv foreslaet

nogle kriterier, der muligvis kan vaere relevante at tillegge betydning ved vurderingen.

Dette notat er bygget saledes op, at vores samlede konklusion pa Miljestyrelsens sporgsmal gives 1 afsnit
2.1 afsnit 3 gennemgés den retlige ramme for vores vurdering, herunder sondringen mellem nyttiggerelse
og bortskaffelse og den relevante praksis fra EU-Domstolen om nyttiggerelsesbegrebets nsermere ind-
hold. Endelig folger i afsnit 4 vores vurdering af det rejste sporgsmal, hvor vi desuden vil pege pa de
nermere Kkriterier, som efter vores vurdering kan vaere seerligt relevante at inddrage i forhold til den
konkrete sag om overforsel af olieholdigt spildevand fra Norge. Afslutningsvis i afsnit 4 omtaler vi Miljo-
styrelsens mulighed for at gore indsigelse mod den konkrete overforsel, forudsat at den anses for overfor-

sel til nyttiggerelse, 1 medfor af transportforordningens? artikel 12, stk. 1, litra g.

For fuldsteendighedens skyld bemaerkes, at vi i det folgende laegger til grund, at det omhandlede spilde-
vand ikke er undtaget fra transportforordningens og affaldsdirektivets4 anvendelsesomrader i medfer af
transportforordningens artikel 1, stk. 3, litra e, jf. affaldsdirektivets artikel 2, stk. 2, litra a. Vi bemaerker
1 den forbindelse, at vi ikke har kendskab til, at overforsel af olieholdigt spildevand er omfattet af anden

EU-lovgivning med bestemmelser, der modsvarer reglerne i transportforordningen.

2. KONKLUSION

Det folger af EU-Domstolens praksis og af affaldsdirektivets legaldefinition af nyttiggerelse, at det vee-
sentlige kendetegn ved en nyttiggerelsesoperation er, at den primeert har til formal, at affald kan opfylde
en effektiv funktion ved at erstatte anvendelsen af andre materialer, som ellers skulle have veeret an-

vendt 1 dette gjemed. Dette vil vaere tilfeeldet, hvor operationen ville vaere blevet gennemfort, selvom den

3 Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1013/2006 af 14. juni 2006 om overforsel af affald. Transportforordningen er
senest sendret ved Kommissionens delegerede forordning (EU) 2020/2174 af 19. oktober 2020.

4 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/98/EF af 19. november 2008 om affald og om ophevelse af visse direktiver. Affalds-
direktivet er senest sendret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv (EU) 2018/851 af 30. maj 2018. Det nugseldende affalds-
direktiv erstattede det tidligere direktiv 2006/12/EF af 5. april 2006, der selv erstattede direktiv 75/442/EQF af 15. juli 1975.
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omhandlede type affald ikke var tilgeengeligt, og det derfor havde veeret nedvendigt at anvende andre

materialer.

Det forhold, at der ved operationen fremkommer materialer, der kan genvindes, er ikke 1 sig selv tilstraek-
keligt til at anse operationen for nyttiggerelse. Safremt disse materialer alene kan anses for en sekundcer
konsekuvens af operationen — og ikke det primeere formal hermed — folger det af EU-Domstolens praksis
og affaldsdirektivets legaldefinition af bortskaffelse, at operationen vil veere en bortskaffelsesoperation.

Ved vurdering af en bestemt operations primeere formdl eller hovedformdl kan der ifelge EU-Domstolens

praksis og efter vores vurdering blandt andet leegges vaegt pa felgende kriterier, jf. afsnit 4.1:

—  Om det pageeldende forarbejdningsanleeg (primeert) er indrettet til bortskaffelse eller til nyttig-
gorelse af affald.

— Om driftsherren af forarbejdningsanlaegget erlegger betaling for affaldet til producenten eller
indehaveren af affaldet, idet dette vil vaere et indicium for nyttiggerelse. Omvendt taler det for,
at der er tale om bortskaffelse, safremt producenten eller indehaveren af affaldet betaler drifts-
herren for at modtage affaldet.

— Om den energi eller de stoffer, som fremkommer og udvindes ved behandlingen af affaldet, er
storre end det, der forbruges ved operationen.?

—  Om den del af det energioverskud eller de stoffer, som frigeres ved affaldsbehandlingen, faktisk
udnyttes.

— Om storstedelen af affaldet opbruges under operationen, og om sterstedelen af den frigjorte energi
eller de frigjorte stoffer faktisk genindvindes og udnyttes.6

—  Om affaldet ud fra den foreliggende videnskabelige og tekniske viden er egnet til at udfylde det
pagaxldende formal, dvs. egnet til den pagaeldende affaldsbehandling.

Det bemaerkes, at de ovenstdende kriterier ikke enkeltvis kan veere afgerende for, om der er tale om en
nyttiggoerelsesoperation eller ej. Der er siledes i hgjere grad tale om indikationer pa, om hovedformélet
med en operation udger nyttiggerelse eller bortskaffelse af affald. Klassificeringen ma foretages pa grund-

lag af en konkret afvejning af samtlige relevante kriterier i forhold til den konkrete operation.

5 EU-Domstolen opstillede dette kriterium (blandt flere) i sag C-228/00, Kommissionen mod Tyskland (preemis 42) i relation til en
konkret sag om affaldsforbraending (affaldsdirektivets bilag II, pkt. R 1), jf. nedenfor i afsnit 3.2.2. Som anfort i afsnit 4.1 er det dog
vores vurdering, at kriteriet ma antages ogsa at have bredere relevans for afgreensningen af nyttiggerelsesbegrebet i andre tilfzelde
end ved forbreending af affald, herunder nar det, der fremkommer og udvindes, ikke er energi, men et andet stof f.eks. olie. I disse
andre tilfeelde kan kriteriets reekkevidde dog give anledning til en vis tvivl. Se hertil ogsa fodnote 28.

6 EU-Domstolen har ikke uddybet, hvordan "sterstedelen” skal forstas 1 relation til dette kriterium, men efter vores opfattelse ma
det formentligt forstas sadan, at over 50 pct. af den frigjorte energi eller de frigjorte stoffer faktisk skal genindvindes og udnyttes.
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Efter vores vurdering folger det af EU-Domstolens praksis og af sammenhaengen mellem pa den ene side
sondringen mellem nyttiggerelse og bortskaffelse og pa den anden side indsigelsesmuligheden 1 trans-
portforordningens artikel 12, stk. 1, litra g, at der ikke kan tages hensyn til blandt andet falgende forhold

ved vurderingen af en bestemt operations primeere formaél eller hovedformal, jf. afsnit 4.2:

—  Om det omhandlede affald er farligt eller e;j.

— Affaldets varmeveaerdi, indholdet af skadelige stoffer 1 affaldet, affaldets karakter af blanding eller
ej eller affaldets sammenssgetning 1 ovrigt.

— De konsekvenser for miljeet, som operationen vil have, herunder som folge af forholdet mellem
den del af affaldet, der kan nyttiggeres, og den del, der ikke kan nyttiggeres, eller hvad der efter-
folgende skal ske med restaffaldet.

— Okonomiske betragtninger, herunder i forhold til den skonnede veerdi af de materialer, der nyt-
tiggores endeligt, eller udgifterne til nyttiggerelsen og udgifterne til bortskaffelse af den del, der
ikke kan nyttiggeres.

Disse sidstnaevnte forhold, som efter vores vurdering ikke kan inddrages ved klassificeringen af affalds-
behandlingen som nyttiggerelse eller bortskaffelse, vil i stedet kunne indgéa i forbindelse med overvejelser
om, hvorvidt der skal gores indsigelse mod overforslen 1 medfer af transportforordningens artikel 12, stk.

1, litra g — forudsat at den konkrete operation i gvrigt ma anses for en nyttiggoerelsesoperation.

P4 baggrund af vores kendskab til den konkrete sag om overforsel af olieholdigt spildevand til Danmark
er det vores umiddelbare vurdering, at mest taler for, at der konkret er tale om en bortskaffelsesoperation,
der alene som sekundaer konsekvens indebeerer, at der genvindes olie, som givetvis kan raffineres og
genanvendes, jf. afsnit 4.3. Vi leegger pa baggrund af de ovennavnte kriterier navnlig veegt pa, at det
umiddelbart forekommer usandsynligt, at genvindingen/udskillelsen af olien ville vaere blevet gennem-
fort, selvom det olieholdige spildevand fra Norge ikke var tilgeengeligt for RGS, og det derfor havde veeret
nedvendigt at anvende andre materialer. Hvis RGS ikke kan skaffe affald i form af olieholdigt spildevand,

vil udskillelsen af olien saledes sandsynligvis slet ikke finde sted.

Det ma understreges, at det dog i sidste ende er op til Miljostyrelsen at foretage en vurdering pa baggrund
af den konkrete sags faktiske omstendigheder. Safremt Miljostyrelsen matte komme frem til, at der i
den konkrete sag er tale om en nyttiggerelsesoperation, er det vores umiddelbare vurdering, at styrelsen
vil kunne gore indsigelse mod overforslen 1 medfer af transportforordningens artikel 12, stk. 1, litra g, jf.
afsnit 4.4. Safremt Miljestyrelsen derimod finder, at overforslen er en bortskaffelsesoperation, kan Mil-
jostyrelsen anvende indsigelsesmuligheden 1 forordningens artikel 12, stk. 1, litra h, som anfert i1 Milje-

ministeriets notat af 23. august 2021.
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3. DEN RETLIGE RAMME
3.1 Overordnet om sondringen mellem nyttiggorelse og bortskaffelse i affaldsregulerin-
gen

Med EU’s affaldsregulering er der gennemfort en vaesentlig sondring mellem behandling af affald, der
udger nyttiggerelse’, og behandling af affald, som 1 stedet ma karakteriseres som ’bortskaffelse’. Efter
affaldsdirektivets artikel 4 om affaldshierarkiet skal nyttiggerelse sdledes prioriteres over bortskaffelse,
nar der udarbejdes lovgivning og politikker om affaldsforebyggelse og -handtering.

Som konsekvens heraf har sondringen mellem nyttiggerelse og bortskaffelse blandt andet betydning i
forbindelse med overforsel af affald EU-landene imellem og mellem EU-lande og tredjelande.” Regulerin-
gen heraf findes hovedsageligt 1 transportforordningen, der 1 dansk ret suppleres af blandt andet bekendt-
gorelse nr. 1031 af 27. maj 2021 om overforsel af affald og overforsel af brugt elektrisk og elektronisk
udstyr (import-/eksportbekendtgerelsen).

Sondringen mellem nyttiggerelse og bortskaffelse viser sig blandt andet 1 transportforordningens artikel
11 og 12, hvor artikel 11 giver videre muligheder for at gore indsigelse mod overforsel af affald mellem
EU-lande til bortskaffelse, herunder i form af et egentligt forbud, mens artikel 12 indeholder bestemmel-
ser om, hvornar medlemsstaternes kompetente myndigheder kan gore indsigelse mod overforsel af affald

bestemt til nyttiggoerelse.

Ved transportforordningens definition af 'nyttiggerelse’ og 'bortskaffelse’ henviser forordningen til af-
faldsdirektivets legaldefinitioner, der er en kodifikation af EU-Domstolens hidtidige praksis herom. Disse
definitioner og EU-Domstolens praksis omtales nedenfor under afsnit 3.2. Det folger af EU-Domstolens
faste praksis, at én og samme operation ikke samtidig kan klassificeres som ’bortskaffelse’ og som ’'nyt-

tiggorelse’.8

3.2 Naermere om nyttiggerelses- og bortskaffelsesbegreberne

3.2.1 Legaldefinitioner af ’nyttiggorelse’ og ’bortskaffelse’

I transportforordningens artikel 2, nr. 6, er ‘nyttiggorelse’ defineret ved en henvisning til definitionen 1
det tidligere affaldsdirektivs (2006/12) artikel 1, stk. 1, litra f. Det tidligere affaldsdirektiv indeholdt ikke

7 Norge sidestilles som EFTA-land med andre EU-lande i relation til transportforordningens regler.

8 Jf. f.eks. sag C-147/15, Edilizia Mastrodonato (preemis 41).
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en egentlig definition af ‘nyttiggerelse’, men henviste til en ikke-udtemmende liste over hyppigt forekom-
mende nyttiggerelsesoperationer 1 direktivets bilag II. Med affaldsdirektivet fra 2008 indfertes en egent-
lig legaldefinition af nyttiggerelse’ 1 artikel 3, nr. 15, og henvisningen 1 transportforordningens artikel 2,

nr. 6, skal 1 dag laeses som en henvisning til denne definition.?
Efter affaldsdirektivets artikel 3, nr. 15, er en nyttiggerelsesoperation defineret som:

“enhuver operation, hvis hovedresultat er, at affald opfylder et nyttigt formdl ved at erstatte anven-
delsen af andre materialer, der ellers ville veere blevet anvendt til at opfylde en bestemt funktion,
eller som er forberedt med henblik pa at opfylde den bestemte funktion i anleegget eller i samfundet

generelt. Bilag II indeholder en ikke-udtommende liste over nyttiggorelsesoperationer”.

Som det fremgar af definitionen, indeholder affaldsdirektivets bilag II en ikke-udtemmende liste over de
angiveligt mest almindelige nyttiggerelsesoperationer.1? Definitionen 1 artikel 3, nr. 15, og listen i bilag

II suppleres af preeambelbetragtning 19 til det geeldende affaldsdirektiv, der er salydende:

”Definitionerne pd nyttiggorelse og bortskaffelse bor cendres, sa der sikres en klar sondring mellem
de to begreber, der huiler pd en reel forskel i miljobelastningen ved substitution af naturressourcer i
okonomien og erkendelsen af de mulige fordele for miljoet og menneskers sundhed, der ligger i at
anvende affald som en ressource. Herudover kan der udarbejdes retningslinjer til klarlegning af
tilfeelde, hvor denne sondring vanskeligt lader sig anvende i praksis, eller hvor klassificering af ak-

tiviteten som nyttiggorelse ikke stemmer overens med operationens faktiske miljobelastning.”

EU-Domstolen har 1 sag C-147/15, Edilizia Mastrodonato (preemis 38) udtalt, at definitionen af nyttigge-
relse 1 det nugeeldende affaldsdirektivs artikel 3, nr. 15, svarer til den, der er blevet udviklet 1 Domstolens
praksis i relation til de tidligere geeldende affaldsdirektiver, jf. sag C-6/00, ASA, der omtales nedenfor
under afsnit 3.2.2.

I transportforordningens artikel 2, nr. 4, er ‘bortskaffelse’ defineret ved en henvisning til det, der i dag er

affaldsdirektivets artikel 3, nr. 19,11 hvor en bortskaffelsesoperation er defineret som:

9 Dette folger af det nugeeldende affaldsdirektivs artikel 41 in fine, jf. sammenligningstabellen i direktivets bilag V.

10 Der er foretaget endringer i affaldsdirektivets bilag I ved Kommissionens direktiv (EU) 2015/1127 af 10. juli 2015 og ved Europa-
Parlamentets og Radets direktiv (EU) 2018/851 af 30. maj 2018.

11 Det tidligere affaldsdirektiv (2006/12) indeholdt heller ikke en egentlig definition af ’bortskaffelse’, men henviste alene til den
ikke-udtemmende liste over bortskaffelsesoperationer i direktivets bilag I.
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“enhver operation, der ikke er nyttiggorelse, ogsd huvis operationen som sekundceer konsekvens forer
til genvinding af stoffer eller til energiudnyttelse. Bilag I indeholder en ikke-udtommende liste over

bortskaffelsesoperationer”.

Bortskaffelsesbegrebet skal saledes afgraenses negativt og som en residualkategori omfattende de opera-
tioner, der ikke er nyttiggorelse. Definitionen af bortskaffelse indebeerer, at en operation, der ikke er
nyttiggoerelse, altid vil skulle karakteriseres som bortskaffelse, uden at det kan tilleegges betydning, at
operationen — som en sekundaer konsekvens — forer til genvinding af stoffer eller til energiudnyttelse, jf.
ogsa sag C-458/00, Kommissionen mod Luxembourg (praemis 43), der omtales under afsnit 3.2.3.

I og med at 'bortskaffelse’ skal anses for en residualkategori, der omfatter enhver affaldsbehandling, der
ikke er nyttiggerelse, er det veesentligste spergsmal 1 praksis, om en given operation kan karakteriseres

som 'nyttiggerelse’ eller e;j.

3.2.2 Hovedresultatet skal veere, at affaldet erstatter anvendelsen af andre materialer, der

ellers ville veere blevet anvendt

Som det fremgar af affaldsdirektivets artikel 3, nr. 15, jf. afsnit 3.2.1, er det et centralt kendetegn ved en
nyttiggerelsesoperation, at operationens “hovedresultat” er, at affaldet erstatter anvendelsen af andre
materialer, der ellers ville veere blevet anvendt til at opfylde en bestemt funktion, eller som er forberedt

med henblik pa at opfylde den bestemte funktion i anlaegget eller i samfundet generelt.

Som naevnt 1 afsnit 3.2.1 er dette kriterium en kodifikation af EU-Domstolens hidtidige praksis, navnlig
sag C-6/00, ASA, som angik en ansegt overforsel af 7.000 tons farligt affald fra Qstrig til opfyldning af en
nedlagt saltmine i Tyskland. De gstrigske miljgmyndigheder mente, at der var tale om bortskaffelse,
hvilket den ostrigske virksomhed ASA bestred. Sagen forte til en preejudiciel foreleggelse for EU-Dom-

stolen om forstaelsen af nyttiggerelsesbegrebet, hvor Domstolen udtalte (preemis 69):

”[...] det veesentlige kendetegn ved en nyttiggorelsesoperation er, at den primcert har til formal, at
affald kan opfylde en effektiv funktion, som bidrager til at bevare de naturlige ressourcer, ved at

erstatte anvendelsen af andre materialer, som ellers skulle have veeret anvendt i dette ajemed.”

EU-Domstolen preaeciserede ligeledes 1 sag C-6/00 (preemis 68), at det er uden betydning for klassificerin-

gen af en operation som bortskaffelse eller nyttiggerelse, om det omhandlede affald er farligt eller ej.

I flere efterfolgende sager har EU-Domstolen forholdt sig til, hvordan “hovedresultatet” eller “det pri-

meaere formal” med en narmere bestemt operation neermere skal fastlaegges.
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I sag C-228/00, Kommissionen mod Tyskland, skulle EU-Domstolen tage stilling til, om de tyske myndig-
heder med rette havde modsat sig overforsel af affald til Belgien med den begrundelse, at der var tale om
bortskaffelse og ikke nyttiggerelse. Kommissionen anforte, at affaldet hovedsageligt skulle anvendes 1
braendeovne 1 cementindustrien, hvorfor hovedforméalet med forbreendingen var nyttiggerelse. Kommis-
sionen henviste 1 den forbindelse til, at forbreendingen var omfattet af den ikke-udtemmende liste over
nyttiggerelsesoperationer i det dagsldende affaldsdirektivs (75/442 med senere sendringer) bilag II B,

pkt. R 1, ”Hovedanvendelse som breendsel eller andre midler til energifremstilling” .12

EU-Domstolen udtalte om affaldsdirektivets bilag II, pkt. R 1 (praemis 41-43):

”41. Denne bestemmelse ma fortolkes saledes, at den tillige inkluderer affald, der anvendes som

breendsel i cementouvne, for det forste ndar hovedformdlet med den pdgeeldende operation er at gore

det muligt at anvende affaldet som et middel til energifremstilling. Udtrykket nanvendelse« i punkt

R 11 direktivets bilag II B md nemlig forstds sdledes, at det vigtigste mdl med den operation, som
er omhandlet i bestemmelsen, er, at affaldet kan opfylde en effektiv funktion, nemlig energifremstil-

ling.

42. For det andet udgor anvendelsen af affald som brendsel i cementovne en operation som omhand-
let af punkt R 11 direktivets bilag II B, ndr det i betragtning af de betingelser, hvorunder operationen
foretages, md antages, at den er et »middel til energifremstilling«. Dette forudscetter dels, at den

energi, som fremkommer og udvindes ved forbreending af affald, er storre end den, der forbruges ved

forbreendingsprocessen, dels, at en del af det energioverskud, som frigores ved forbrendingen, fak-

tisk udnyttes, enten direkte i form af den varme, forbreendingen frembringer, eller efter forarbejdning

i form af elektricitet.

43. For det tredje fremgar det af udtrykket »hoved«[anvendelse] i punkt R 1 i direktivets bilag II B,
at affaldet hovedsagelig skal anvendes som breendsel eller andet middel til energifremstilling, hvil-

ket indebcerer, at storstedelen af affaldet skal opbruges under operationen, og at storstedelen af den

frigjorte energi skal genindvindes og udnyttes.” (vores understregninger)

EU-Domstolen udtalte videre, at nar anvendelsen af affald som braendsel opfylder disse tre betingelser,
udger den en nyttiggerelsesoperation som omhandlet 1 bilag II, pkt. R 1, "uden at der kan tages hensyn
til kriterier sasom affaldets varmevcerdi, indholdet af skadelige stoffer i det breendite affald, eller affaldets
karakter af blanding eller ej” (preemis 47).

12 Modsvares af det nugeeldende affaldsdirektivs bilag II, pkt. R 1.

Side 8/ 22



KAMMERADVOKATEN 23. SEPTEMBER 2021

4018525 SGJ / THAU

I forleengelse heraf understregede Domstolen dog (preemis 49), at de kompetente myndigheder — uanset
at der er tale om en nyttiggerelsesoperation — har mulighed for at gere indsigelse mod overforslen af
affaldet 1 medfor af den dageeldende transportforordnings (259/93) artikel 7, stk. 4, litra a, som 1 det
veesentligste modsvares af den nugaeldende transportforordnings artikel 12. Konkret henviste Domstolen
til indsigelsesmuligheden, som nu findes 1 artikel 12, stk. 1, litra g, hvorefter der kan geres indsigelse

mod overforsel til nyttiggorelse i1 det folgende tilfeelde:

“forholdet mellem det affald, der kan nyttiggores, og det affald, der ikke kan nyttiggeres, den skon-
nede veerdi af de materialer, der nyttiggores endeligt, eller udgifterne til nyttiggorelsen og udgifterne
til bortskaffelse af den del, der ikke kan nyttiggores, begrunder ikke nyttiggorelsen ud fra okonomiske

og/eller miljomeessige betragtninger”.

I forbindelse med en siddan indsigelse kan de nationale myndigheder ifslge Domstolen leegge veegt pa
blandt andet affaldets varmevaerdi, indholdet af skadelige stoffer i det breendte affald, eller affaldets ka-
rakter af blanding eller ej (preemis 50).

EU-Domstolen har gentaget de tre betingelser 1 sag C-458/00, Kommissionen mod Luxembourg (preemis
32-34), sag C-116/01, SITA (preemis 53) og sag C-113/02, Kommissionen mod Holland (praemis 31-32), der
alle omhandlede fortolkningen af bilag II, pkt. R 1, i relation til forbreending af affald.

3.2.3 Genvinding af stoffer eller energiudnyttelse er alene en “sekundcer konsekvens” af
bortskaffelsen

Som naevnt 1 afsnit 3.2.1 felger det af affaldsdirektivets artikel 3, nr. 19, at ’bortskaffelse’ er “enhver
operation, der ikke er nyttiggorelse, ogsd hvis operationen som sekundcer konsekvens forer til genvinding
af stoffer eller til energiudnyttelse”. Den omstendighed, at en operation forer til genvinding af stoffer, der
kan szlges eller pa anden made anvendes, indebaerer saledes ikke 1 sig selv, at operationen méa karakte-

riseres som en nyttiggerelsesoperation.

At en bortskaffelsesoperation kan omfatte en operation, der som sekundcer konsekvens eller effekt med-
forer en genvinding af stoffer — sdsom olie — ma ses som en refleksvirkning af nyttiggerelsesbegrebets
forudseetning om, at hovedresultatet ved — eller det primceere formal med — den omhandlede operation skal

veere, at affaldet erstatter anvendelsen af andre materialer, der ellers ville vaere blevet anvendt.

At en genvinding af stoffer eller energiudnyttelse som en sekundaer konsekvens ikke udelukker, at der er
tale om bortskaffelse, ma tilsvarende anses for en kodifikation af EU-Domstolens praksis. Domstolen har
1 to sager haft lejlighed til at udtale sig om, hvornar der ved genvinding af stoffer eller energiudnyttelse

alene vil veere tale om en sekundceer konsekvens eller effekt af en bortskaffelsesoperation.
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Den forste sag, hvor EU-Domstolen skulle forholde sig hertil, var sag C-458/00, Kommissionen mod Lu-
xembourg. Sagen omhandlede anmeldelse af to overforsler af husholdningsaffald fra Luxembourg til nyt-
tiggorelse ved forbreending 1 Frankrig. De luxembourgske myndigheder omklassificerede!3 imidlertid af
egen drift anmeldelsen, idet myndighederne fandt, at der var tale om bortskaffelse omfattet af det dagael-
dende affaldsdirektivs (75/442 med senere sndringer) bilag II A, pkt. D 10 ("Forbreending pa landjor-
den”).1* Da Kommissionen fandt, at der var tale om nyttiggerelse, anlagde den traktatbrudssegsmal mod
Luxembourg. Kommissionen anforte blandt andet, at affaldet skulle anvendes som middel til energifrem-
stilling, nar den pagaseldende operation resulterede i et energioverskud, og nar en vaesentlig andel af den

energi, som var indeholdt i det breendte affald, blev genindvundet med henblik pa udnyttelse.

EU-Domstolen gentog de tre ovennaevnte betingelser fra sag C-228/00 (preemis 41-43),'> men udtalte i
forleengelse heraf, at Kommissionen ikke havde godtgjort, at de luxembourgske myndigheders klassifice-
ring af affaldet som bortskaffelse var i strid med transportforordningen. Domstolen begrundede dette pa

folgende made (preemis 39-43):

”39. De kompetente luxembourgske myndigheder har nemlig ved de anfeegtede beslutninger afsldet
at anse overforslen af det pdgeeldende affald til et forbreendingsanleeg i Frankrig for en nyttiggorel-

sesoperation med den begrundelse, at anleggets primeere formdl var termisk behandling med hen-

blik pa en mineralisering af affaldet.

40. De luxembourgske myndigheders indsigelse er altsa baseret pd den antagelse, at hovedformdlet
med den pageeldende operation er bortskaffelse af affaldet, hvilket ma anses for en rimelig grund til
at modscette sig, at overforslen af affaldet til det pageeldende anleeg betegnes som en nyttiggorelses-

operation.

41. Querforslen af affald med henblik pad forbreending heraf i et anleeg, hvor behandlingen er indret-

tet til bortskaffelse af affald, kan sdledes ikke antages at have til hovedformdl at nyttiggore affald,

selv om den varme, der produceres ved forbreendingen, helt eller delvis genindvindes.

42. En sadan genindvinding af energi er ganske vist i overensstemmelse med det formal om bevarelse

af de naturlige ressourcer, som forfolges med direktivet.

13 EU-Domstolen har efterfelgende i sag C-472/02, Siomab, udtalt, at en kompetent myndighed ikke ex officio kan omklassificere
en overforsel, sifremt myndigheden finder anmelderens klassificering ukorrekt. I stedet ma myndigheden gore indsigelse, jf. hertil
transportforordningens artikel 12, stk. 1, litra h.

14 Modsvares af det nugeeldende affaldsdirektivs bilag II, pkt. D 10.

15 Dommene i sag C-228/00 og sag C-458/00 blev afsagt samme dag af den samme dommerkreds.
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43. Men nar den genindvinding af varme, som produceres ved forbreendingen, kun udgor en sekun-

deer effekt ved en operation, hvis hovedformdl er bortskaffelse af affald, kan dette ikke cendre klassi-

ficeringen af operationen som en bortskaffelsesoperation.” (vores understregninger)16

EU-Domstolen understregede i samme sag, at Kommissionen ikke havde fremlagt indicier til stotte for,
at der reelt var tale om en operation, hvis primere formal var en nyttiggerelse. Sddanne indicier kunne
ifolge Domstolen have vaeret, "at det pdgeeldende affald var bestemt til et anleeg, som i mangel af forsyning
med affald mdtte have fungeret ved anvendelse af en primcer energikilde, eller at affaldet burde have veeret
leveret til behandlingsanleegget mod et vederlag fra anleggets driftsleder til producenten eller indehaveren

af affaldet” (preemis 44) (vores understregninger).l?

Det er i ovrigt vaerd at bemeerke, at EU-Domstolen 1 sag C-458/00 ved vurderingen af, om der var tale om
nyttiggerelse eller bortskaffelse, ikke fandt anledning til at forholde sig til Kommissionens anbringende
1sagen om, at EU-retten ikke fastseetter en minimumsgraense for, hvor meget energi der skal produceres,
for at forbraending af affald med sekundeer genindvinding af energi kan klassificeres som en nyttiggoerel-
sesoperation, og at det hgjst kunne antages, at en operation ikke udger nyttiggerelse, hvis den pagel-
dende energimeengde er "latterligt lille”.18 Domstolen synes 1 stedet at have fremhaevet vaesentligheden

af at afgere, om hovedformalet med operationen er en nyttiggerelse af affaldet eller ej.

Den anden sag, hvor EU-Domstolen forholdt sig til, om der alene var tale om en sekundeer konsekvens
eller effekt af en bortskaffelsesoperation, var sag C-147/15, Edilizia Mastrodonato. I sagen fastslog Dom-
stolen, at affaldsdeponeringsdirektivet (1999/31) alene omfatter affald til bortskaffelse, og at det derfor

var afgerende, om en opfyldelse af et stenbrud kunne anses for nyttiggorelse eller bortskaffelse.

EU-Domstolen udtalte, at der alene er tale om nyttiggerelse, safremt hovedformélet er en bevarelse af
naturressourcerne. Hvis en bevarelse af ravarerne derimod kun udger en "sekundeer effekt” ved en ope-
ration, hvis hovedformal er bortskaffelse af affald, eendrer det ikke ved klassificeringen af operationen
som en bortskaffelsesoperation (preemis 39). Domstolen udtalte herefter, at hovedformalet ved opfyldnin-

gen af stenbruddet kun kan anses for nyttiggerelse, safremt to kumulative betingelser er opfyldt:

16 Se ogsa generaladvokat Damaso Ruiz-Jarabo Colomers forslag til afgerelse i sag C-486/04, Kommissionen mod Italien (punkt 53):
”[...] »Bortskaffelse« leder tankerne hen pd, at man »gor sig af med« noget, »skiller sig af med« noget pd organiseret vis uden hensigt
om at genindvinde det”.

17 Sammenlign ogsa den eldre dom i sag C-2/90, Kommissionen mod Belgien (preemis 27), hvor EU-Domstolen anforte, at sporgs-
malet om, hvorvidt affald kan "recirkuleres”, blandt andet afhsenger af omkostningerne ved recirkulationen og folgelig ogsa af
rentabiliteten med hensyn til den patenkte genanvendelse.

18 Kommissionens anbringende er gengivet i generaladvokat Jacobs forslag til afgerelse 1 sag C-458/00 (punkt 44).
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For det forste skulle opfyldningen af stenbruddet veere blevet gennemfort, selvom denne type affald ikke

var tilgengeligt, og det derfor havde veeret nedvendigt at anvende andre materialer (preemis 43).

I den sammenhseng matte der ifelge Domstolen tages hensyn til betingelserne for gennemforelsen af op-
fyldningen. Den omstaendighed, at driftslederen af stenbruddet erhvervede affaldet mod vederlag, kunne
endvidere veaere et tegn pa, at hovedformalet var en nyttiggoerelse af affaldet (preemis 44).

For det andet skal affaldet i betragtning af den foreliggende videnskabelige og tekniske viden veere egnet
til det pageeldende formal (opfyldelsen af stenbruddet) (preemis 45). I forhold til den konkrete sag bemsaer-
kede Domstolen, at ikke-inert affald og farligt affald ifelge affaldsdeponeringsdirektivet ikke var egnet

til opfyldelse af rastofgrave, hvilket indikerede, at der ikke var tale om en nyttiggoerelsesoperation.

3.3 Betydningen af en flerleddet affaldsbehandling/successive operationer

I praksis kan forarbejdningen af affald gennemga flere pa hinanden folgende behandlinger/operationer.
Dermed opstar der i forbindelse med overforsel af affald det sporgsmal, om der ved klassificeringen af
affaldsbehandlingen skal tages hensyn til de samlede operationer, som affaldet skal gennemga efter over-

forslen, eller om klassificeringen alene skal tage hensyn til den forste operation efter overforslen.

Dette sporgsmal tog EU-Domstolen stilling til 1 sag C-116/01, SITA. Baggrunden for sagen var, at den
hollandske virksomhed SITA anmeldte to overforsler af affald til virksomheden STPI i Belgien. Affaldet
bestod blandt andet af lim-, kit-, harpiks- og farveaffald og siliciumholdigt affald blandet med savsmuld.
Efter overforslen skulle det omhandlede affald bruges af den belgiske cementindustri som breendsel til
cementovne og som rastof 1 cementfabrikkernes produktion af klinker. Ved denne sékaldte "kombi-pro-
ces” skulle energien fra affaldet erstatte energien fra rastoffer, og askeresten fra det forbraendte affald
skulle erstatte rastoffer. De hollandske myndigheder gav samtykke til overforslen, men anferte blandt
andet, at materialegenbrug i cementfremstillingen pa henholdsvis 25-40 % og 30 % ikke kunne udgoere
nyttiggerelse. Myndighederne anerkendte dog, at der var tale om nyttiggerelse, forudsat at affaldet med
et klorindhold pa mindre end eller lig 1 % havde en breendvaerdi pa over 11.500 kd/kg, og at affaldet med
et klorindhold pa over 1 % havde en breendveerdi pa over 15.000 kd/kg, hvilket blev fastsat som betingelse
for tilladelsen. SITA anfegtede disse betingelsers forenelighed med transportforordningen, hvilket forte
til en preejudiciel foreleeggelse for EU-Domstolen, hvor Domstolen navnlig skulle tage stilling til, om en
forarbejdningsproces for affald, der bestar af flere saerskilte trin/operationer, skal anses for en helhed i

relation til sondringen mellem bortskaffelse og nyttiggerelse.

EU-Domstolen udtalte, at en affaldsforarbejdningsproces i praksis kan omfatte flere pa hinanden fol-

gende nyttiggorelses- eller bortskaffelsesfaser. I et sddant tilfzelde skal "hver fase [...] gores til genstand
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for en klassificering med henblik pd anvendelse af necevnte forordning, sdfremt den pdageeldende fase i sig
selv udgor en scerskilt operation” (praemis 42). Ved sondringen mellem bortskaffelse og nyttiggoerelse 1
relation til transportforordningens regler skal der derfor alene tages hensyn til "den behandling, som
affaldet skal gennemgad, ndr det er ankommet til bestemmelsesstedet, og ikke til den behandling, som even-

tuelt senere kan finde anvendelse pa det sdledes behandlede affald eller pa affaldsresterne” (preemis 46).19

Det bor bemeaerkes, at EU-Domstolen som begrundelse for dette resultat blandt andet henviste til (preemis
43), at det fremgik af den dagaldende transportforordnings (259/93) artikel 7, stk. 4, litra a, femte led (i
dag transportforordningens artikel 12, stk. 1, litra g),

“at en operation, der er klassificeret som nyttiggorelse af affald, kan efterfolges af en bortskaffelses-
operation for den del af affaldet, der ikke kan nyttiggores. I et sadant tilfeelde pavirkes klassificerin-
gen af den forste operation som nyttiggerelsesoperation ikke af den omsteendighed, at den efterfolges

af en bortskaffelsesoperation for restaffaldets vedkommende.”

Generaladvokat Jacobs betonede 1 sit forslag til afgerelse i sag C-116/01 ligeledes betydningen af indsi-
gelsesmuligheden i den nugeeldende transportforordnings artikel 12, stk. 1, litra g, efter at have konklu-
deret, at der alene kan tages hensyn til den forste operation, affaldet gennemgar efter overforslen (punkt
57):

”Dette betyder naturligvis ikke, at afsendelsesmedlemsstaten reelt star magteslos i forhold til at for-
hindre eksport af affald, der i sidste ende er bestemt til bortskaffelse, ndr blot nyttiggerelsesoperati-
onen gar forud for bortskaffelsesoperationen. [Transport-]Forordningens artikel 7, stk. 4, litra a),
femte led, [nu artikel 12, stk. 1, litra g,] bestemmer, at medlemsstaten kan gore indsigelse mod over-
forsel af affald til nyttiggorelse, »huis forholdet mellem det affald, der kan nyttiggeres, og det affald,
som ikke kan nyttiggores, den skonnede veerdi af de materialer, der endelig nyttiggores, eller udgif-
terne til nyttiggorelsen og udgifterne til bortskaffelse af den del, der ikke kan nyttiggores, ikke be-

grunder nyttiggorelsen ud fra ekonomiske og miljomeessige betragtninger«.”

4. VORES VURDERING

I det folgende oplistes forst pa abstrakt grundlag og med udgangspunkt i EU-Domstolens praksis, hvilke

kriterier der kan henholdsvis ikke kan inddrages ved klassificeringen af affald som nyttiggerelse eller

19 Omvendt antog Birgitte Egelund Olsen, "Klassificering af affald efter affaldsforordningen - i lyset af A.S.A. Abfall Service AG-
dommen”, U 2002B.226 (229), at hvor en bortskaffelsesoperation indebzerer elementer af sivel bortskaffelse som nyttiggerelse,
matte der samlet set veere tale om en bortskaffelsesoperation i lyset af affaldsreguleringens formal om miljebeskyttelse og princip-
perne om neerhed, prioritering af nyttiggerelse og tilstreekkelig egenkapacitet. Denne opfattelse kan ikke opretholdes efter EU-
Domstolens (senere afsagte) dom i sag C-116/01, SITA.
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bortskaffelse (afsnit 4.1-4.2). Derneest udpeges de naermere kriterier, som efter vores vurdering kan veere
seerligt relevante at inddrage 1 forhold til den konkrete sag om overforsel af olieholdigt spildevand fra
Norge (afsnit 4.3).

4.1 Hvilke kriterier kan inddrages ved vurderingen af, om der foreligger nyttiggorelse?

Som det er fremgaet ovenfor, er det veesentlige kendetegn ved en nyttiggorelsesoperation, at den primeert
har til formal, at affald kan opfylde en effektiv funktion ved at erstatte anvendelsen af andre materialer,

som ellers skulle have veeret anvendt 1 dette gjemed.20

Dette kendetegn kan ogsa udtrykkes med folgende sporgsmaél: Hvis affaldet ikke kan anvendes i en given
operation, vil denne operation si alligevel blive udfert ved at anvende andet materiale??! Eller sagt pa en
anden made: Ville operationen vere blevet gennemfort, selvom denne type affald ikke var tilgaengeligt,

og det derfor havde vaeret nedvendigt at anvende andre materialer?22

Ved vurderingen af en operations hovedformal kan der laegges veegt pa, om det pageseldende forarbejd-

ningsanlaeg (primaert) er indrettet til bortskaffelse eller til nyttiggerelse af affald.23

Safremt driftsherren af forarbejdningsanlaegget erlaegger betaling for affaldet til producenten eller inde-
haveren af affaldet, er dette endvidere indicium for nyttiggerelse.2¢ Safremt producenten eller indehave-
ren af affaldet betaler driftsherren for at modtage affaldet, taler dette omvendt for, at affaldet bortskaffes

pa anlaegget, idet det i sa fald ma formodes, at operationen ikke ville vaere gennemfort uden affaldet.25

Hertil kommer, at de tre betingelser, som EU-Domstolen har opstillet 1 relation til bilag II, pkt. R 1 (’Ho-

vedanvendelse som breendsel eller andre midler til energifremstilling”),26 ma antages ogsa at have bredere

20 Jf. sag C-6/00, ASA (preemis 69) og affaldsdirektivets artikel 3, nr. 15.

21 Jf. generaladvokat Jacobs forslag til afgerelse i sag C-458/00, Kommissionen mod Luxembourg (punkt 42).

22 Jf. sag C-147/15, Edilizia Mastrodonato (preemis 43).

23 Jf. sag C-458/00, Kommissionen mod Luxembourg (praemis 39-41).

24 Jf. sag C-458/00, Kommissionen mod Luxembourg (preemis 44) og sag C-147/15, Edilizia Mastrodonato (preemis 44).
25 Jf. 1 denne retning generaladvokat Kokotts forslag til afgerelse 1 sag C-147/15, Edilizia Mastrodonato (punkt 58).

26 Jf. sag C-228/00, Kommissionen mod Tyskland (preemis 41-43), sag C-458/00, Kommissionen mod Luxembourg (preemis 32-34),
sag C-116/01, SITA (praemis 53) og sag C-113/02, Kommissionen mod Holland (preemis 31-32).
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relevans for afgraensningen af nyttiggerelsesbegrebet 1 andre tilfaelde.2? I overensstemmelse hermed méa

der saledes ved vurderingen af affaldsbehandlingens primeere formal tillige kunne indga felgende forhold:

1. Er den energi eller de stoffer, som fremkommer og udvindes ved behandlingen af affaldet, storre
end det, der forbruges ved operationen?28
Udnyttes den del af det energioverskud eller de stoffer, som frigeres ved affaldsbehandlingen?

3. Opbruges storstedelen af affaldet under operationen, og genindvindes og udnyttes storstedelen af
den frigjorte energi eller de frigjorte stoffer?29

Endelig folger det af sag C-147/15, Edilizia Mastrodonato (praeemis 45), at der alene kan veere tale om en
nyttiggerelsesoperation, safremt affaldet ud fra den foreliggende videnskabelige og tekniske viden er eg-

net til at udfylde det pageldende formal, dvs. egnet til den pagaseldende affaldsbehandling.

Det bemaerkes, at de ovenstdende kriterier ikke enkeltvis kan vaere afgerende for, om der er tale om en
nyttiggoerelsesoperation eller ej. Der er saledes i hgjere grad tale om indikationer pa, om hovedformélet
med en operation udger nyttiggerelse eller bortskaffelse af affald. Klassificeringen ma foretages pa grund-

lag af en konkret afvejning af samtlige relevante kriterier i forhold til den konkrete operation.

4.2 Hvilke kriterier kan ikke inddrages ved vurderingen af, om der foreligger nyttiggo-

relse?

EU-Domstolen har i sin hidtidige praksis udtalt, at der i forbindelse med vurderingen af, om en operation

udger nyttiggerelse’ eller ej, ikke kan laegges veegt pa en reekke kriterier.

I sag C-6/00, ASA (preemis 68) udtalte Domstolen saledes, at det er uden betydning for klassificeringen

af en operation som bortskaffelse eller nyttiggerelse, om det omhandlede affald er farligt eller ej.

I sag C-228/00, Kommissionen mod Tyskland (praemis 47) udtalte Domstolen videre — i relation til for-
braending — at der ikke ved vurderingen kan tages hensyn til kriterier sdsom "affaldets varmeveerdi, ind-
holdet af skadelige stoffer i det breendte affald, eller affaldets karakter af blanding eller ej” (praemis 47).

27 Saledes udtalte EU-Domstolen i sag C-228/00, Kommissionen mod Tyskland (premis 44), at denne fortolkning af bilag II, pkt. R
1, "er i overensstemmelse med selve begrebet nyttiggorelse”.

28 Nar det, der fremkommer og udvindes, ikke er energi (som i sag C-228/00), men derimod et andet stof som f.eks. olie, kan kriteriets
raekkevidde give anledning til en vis tvivl.

29 EU-Domstolen har ikke uddybet, hvordan "sterstedelen” skal forstas i relation til dette kriterium, men efter vores opfattelse ma
det formentligt forstas sadan, at over 50 pct. af den frigjorte energi eller de frigjorte stoffer faktisk skal genindvindes og udnyttes.
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Domstolen udtalte imidlertid (preemis 50), at de nationale myndigheder i stedet i forbindelse med en

indsigelse efter transportforordningens artikel 12, stk. 1, litra g, kan leegge veegt pa de nsevnte kriterier.

Sammenhgengen mellem nyttiggorelsesbegrebet og indsigelsesmulighederne i transportforordningens ar-
tikel 12, stk. 1, litra g, indebaerer endvidere, at der ikke kan leegges veegt pa miljemeessige betragtninger
ved klassificeringen af en konkret affaldsbehandling/operation. Det sendrer ikke herpa, at formalet med
affaldsdirektivet og transportforordningen overordnet set er at sikre en hgj miljebeskyttelse, og at nyt-
tiggarelse af affald i almindelighed antages at veere bedre rent miljomeessigt end bortskaffelse. Arsagen
hertil skal findes i, at affaldet uanset klassificering omfattes af bestemmelserne 1 bade affaldsdirektivet
og transportforordningen, og at overforsel af affald til nyttiggerelse blandt andet vil kunne hindres af de
kompetente myndigheder 1 medfer af transportforordningens artikel 12, stk. 1, litra g, safremt nyttiggoe-
relse 1 det konkrete tilfselde ikke er bedre end bortskaffelse miljemeessigt set. Miljomaessige betragtnin-
ger, der relaterer sig til affaldets sammensatning, farlighed, breendvaerdi mv., ma i overensstemmelse
med EU-Domstolens praksis inddrages i forbindelse med en vurdering af, om der skal gores indsigelse i

medfor af transportforordningens artikel 12, forudsat at der i gvrigt er tale om nyttiggerelse.30

Der kan tillige henvises til sag C-486/04, Kommissionen mod Italien (preemis 41-42), som angik fortolk-
ningen af bortskaffelsesbegrebet i relation til VVM-direktivet. EU-Domstolen erkendte i den forbindelse,
at nyttiggerelsesbegrebet inden for EU’s affaldsregulering, som udlagt 1 EU-Domstolens praksis, "ingen

sammenheeng [har] med de konsekvenser for miljoet, som selve nyttiggorelsesoperationen kan have” .31

Hvad dern®st angar gkonomiske betragtninger, bemeerkes det, at EU-Domstolen ikke i sin hidtidige
praksis ses at have forholdt sig udtrykkelig til, om dette hensyn kan inddrages ved klassificeringen af en
affaldsbehandling som 'nyttiggerelse’ eller ’bortskaffelse’. Efter vores vurdering ma dette dog tillige be-
svares ben®gtende, sdledes at der ikke ved klassificeringen af affaldsbehandlingen kan laegges veegt

herpa.

Transportforordningens artikel 12, stk. 1, litra g, forudsaetter nemlig — pa samme vis som for sa vidt
angar miljemaessige betragtninger — at skonomiske betragtninger kan indga i den kompetente myndig-
heds overvejelser om, hvorvidt der skal gores indsigelse mod overforsel til nyttiggerelse. Det folger saledes

af bestemmelsen, at der kan gores indsigelse, safremt forholdet mellem det affald, der kan nyttiggeres,

30 T praeambelbetragtning 19 til affaldsdirektivet forudsaettes det, at sondringen mellem nyttiggerelse og bortskaffelse hviler pa en
reel forskel i miljobelastningen, men det erkendes samtidig, at klassificeringen af aktiviteten som nyttiggerelse ikke nedvendigvis
stemmer overens med operationens faktiske miljebelastning.

31 For at sikre VVM-direktivets formal om, at projekter, der kan fi vaesentlig indvirkning pa miljeet, undergives en vurdering af
denne indvirkning, inden der gives tilladelse, fortolkede EU-Domstolen bortskaffelsesbegrebet i VVM-direktivets forstand vaesent-
ligt mere udvidende, saledes at det ogsa anses for at omfatte nyttiggerelse, jf. sag C-486/04 (praemis 44).
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og det affald, der ikke kan nyttiggeres, den skonnede veerdi af de materialer, der nyttiggeres endeligt,
eller udgifterne til nyttiggerelsen og udgifterne til bortskaffelse af den del, der ikke kan nyttiggeres, ikke

begrunder nyttiggerelsen ud fra skonomiske betragtninger.

Dette indebaerer efter vores vurdering, at det alene vil veere sagligt at laegge veegt pa skonomiske betragt-
ninger ved anvendelse af indsigelsesmuligheden i artikel 12, stk. 1, litra g, hvorfra der ma kunne sluttes
modsaetningsvis, sdledes at disse kriterier ikke kan anvendes ved selve klassificeringen af affaldet. Det
ma i den forbindelse bemerkes, at EU-Domstolen i flere sager om afgreensningen af nyttiggorelsesbegre-
bet har henvist udtrykkeligt til indsigelsesmuligheden i artikel 12, stk. 1, litra g, som begrundelse for, at
visse kriterier ikke kan tillegges betydning ved sondringen mellem nyttiggerelse og bortskaffelse, og at

der alene skal tages hensyn til den forste operation 1 en eventuelt flerleddet forarbejdningsproces.32

Som naevnt ovenfor kan det derimod ved klassificeringen tillaeegges veegt, om driftsherren af det anleeg,
hvor der sker affaldsbehandling, betaler et vederlag for modtagelsen af affaldet, eller om indehaveren
eller producenten af affaldet omvendt betaler driftsherren for at tage imod affaldet. Safremt driftsherren
ikke erleegger en betaling — eller endog skal betale for at modtage affaldet — udger det nemlig et indicium
for, at det primeere formal med operationen ikke er en nyttiggerelse, men derimod bortskaffelse, idet det

1 sa fald ma formodes, at operationen ikke ville veere gennemfort uden affaldet.

4.3 Hvilke kriterier kan veere szrligt relevante ved klassificeringen af affaldsbehand-

lingen i den konkrete sag?

I det folgende afsnit peger vi pa de neermere kriterier, som efter vores vurdering kan veere serligt rele-
vante at inddrage i forhold til den konkrete sag om overfarsel af olieholdigt spildevand fra Norge. Vi vil i
vurderingen ogséa forholde os til de notater, som vi har modtaget i sagen: Jacob Brandts notater af 7. maj
2018 og 5. juli 2021, Miljestyrelsens notat af 20. april 2021 og Miljgministeriets notat af 23. august 2021.

Som anfert 1 Miljeministeriets notat af 23. august 2021 er det afgorende sporgsmal ved klassificeringen
af affaldsbehandlingen i den konkrete sag som nyttiggerelse eller bortskaffelse, om hovedforméalet med
behandlingen af det olieholdige spildevand er at fjerne stoffer (olie) fra spildevandet, der gor biologisk

rensning mulig, eller om hovedformalet i stedet er, at olien kan regenereres og dermed nyttiggoeres.

Ved klassificeringen af operationen som nyttiggerelse eller bortskaffelse skal der 1 overensstemmelse med
dommen i sag C-116/01, SITA, alene tages hensyn til den forste operation, som det olieholdige spildevand

skal gennemga efter overforslen til Danmark, jf. ovenfor under afsnit 3.3. Som vi har forstaet sagens

32 Jf. séledes sag C-228/00, Kommissionen mod Tyskland (praemis 49-50) og sag C-116/01, SITA (preemis 43). Se ogsa generaladvokat
Jacobs forslag til afgerelse 1 sag C-116/01 (punkt 57).
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faktiske omstendigheder, vil Miljostyrelsen saledes alene skulle vurdere, om operationen med udskillelse

af olie fra spildevandet udger nyttiggoerelse eller e;j.

Som en konsekvens heraf kan Miljestyrelsen ikke 1 forbindelse med klassificeringen af affaldet tage hen-
syn til, hvad der efterfelgende skal ske med restaffaldet (spildevandet), herunder om og hvordan dette
bortskaffes.

Ved vurdering af, hvad der udger hovedformalet med udskillelsen af olien fra spildevandet, kan Miljasty-
relsen saledes ikke leegge vaegt pd, om miljomeessige eller skonomiske betragtninger kan begrunde for-
holdet mellem olien og den resterende del af spildevandet, der ikke kan nyttiggeres, den skennede vaerdi
af olien, eller udgifterne til nyttiggorelsen og udgifterne til bortskaffelse af den del, der ikke kan nyttig-
gores. Styrelsen kan heller ikke leegge vaegt pa spildevandets sammenseetning, herunder meengden af

olie.

Ved vurderingen ma der i stedet tages udgangspunkt i, om operationen (udskillelsen af olien fra spilde-
vandet) primeert har til formal, at det olieholdige spildevand kan opfylde en effektiv funktion ved at er-
statte anvendelsen af andre materialer, som ellers skulle have veeret anvendt i dette gjemed (genvinding
af olie).33 Det afgorende er altsd, om det olieholdige spildevand erstatter andre materialer, som ellers ville

veere blevet anvendt — og ikke om den genvundne olien erstatter anvendelsen af anden olie.34

Med andre ord kan der sperges, om genvindingen/udskillelsen af olie ville vaere blevet gennemfort, selvom
det olieholdige spildevand fra Norge ikke var tilgeengeligt for RGS, og det derfor havde vaeret nedvendigt

at anvende andre materialer eller andet spildevand.

I den forbindelse kan Miljestyrelsen navnlig leegge veegt pa, om RGS betaler Equinor for modtagelsen af
det olieholdige spildevand. Hvis det er tilfseldet, er det et indicium for, at der er tale om nyttiggorelse,
fordi RGS i sa fald ma antages at ville have anskaffet andet spildevand eller andre materialer, hvorfra
der kunne udskilles (nyttiggeres) olie. Safremt Equinor omvendt betaler RGS for at tage imod det olie-
holdige spildevand, er det en indikation p4, at der er tale om bortskaffelse, da det i sa fald ma formodes,

at udskillelsen af olie ikke ville vaere gennemfort uden det omhandlede spildevand.35

33 Equinor har i notifikation NO 500269 angivet, at udskillelsen af olien fra det olicholdige spildevand omfattes af operationerne
listet 1 affaldsdirektivets bilag II, pkt. R 9 ("Regenerering og anden genbrug af olie”) og R 12 (’Udveksling af affald med henblik pd
at lade det gennemga en af operationerne R 1 til R 117).

3¢ Efter vores opfattelse er det derfor ikke helt korrekt, nar det i Miljestyrelsens notat af 20. april 2021 anfores, ”at hovedresultatet
af behandlingen ved RGS er, at olien udskilles til nyttiggorelse, hvor den [olien] kan raffineres og erstatte anvendelsen af anden olie”.

35 Vi bemaerker, at det fremgéar af kontrakten mellem Equinor og RGS, som er bilagt notifikation NO 500269, at omkostningerne til
nyttiggerelsen og bortskaffelsen af restaffaldet beleber sig til ca. 5,4 mio. kr., mens den anslaede veerdi af det nyttiggjorte materiale
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Miljestyrelsen kan endvidere leegge veegt pa, om RGS’ anlaeg ma anses for primeert at veere indrettet til
nyttiggoerelse eller til bortskaffelse af det olieholdige spildevand. Vi er enige med Miljostyrelsen 1, at det
vil kunne indgé, om der ved forarbejdningen af spildevandet foretages noget ekstraordineert i forhold til

den procedure, der vil vaere nedvendig ved en bortskaffelsesoperation.

I den forbindelse kan Miljostyrelsen ogsa undersoge, om udskillelsen af olien er en betingelse for Slagelse
Kommunes miljegodkendelse til bortskaffelse af spildevandet, som RGS efter det oplyste drives pa grund-
lag af. Hvis dette er tilfeeldet, indikerer det nemlig ogsa, at hovedforméalet med udskillelsen af olien er
bortskaffelse af spildevandet. I den forbindelse bemeerker vi, at det derimod ikke kan tillaegges betydning
1 relation til affaldsreguleringen, om Slagelse Kommune har meddelt en (tilleegs)miljegodkendelse til en

nyttiggorelsesaktivitet efter listebekendtgorelsen3é som anfert 1 Jacob Brandts notat af 7. maj 2018 (s. 2

f).

Vurderingen i den konkrete sag ma det selvsagt i sidste ende vaere op til Miljostyrelsen at foretage. Pa
baggrund af sagens faktiske omstaendigheder er det dog umiddelbart vores vurdering, at mest taler for,
at der er tale om en bortskaffelsesoperation, der som sekundaer konsekvens indebeerer, at der genvindes
olie, som givetvis kan raffineres og genanvendes. Flere forhold taler saledes for, at hvis RGS ikke kan
skaffe affald 1 form af olieholdigt spildevand, vil udskillelsen af olien slet ikke finde sted.37

Det forhold, at der ved operationen fremkommer olie, der kan genvindes, er ikke 1 sig selv tilstraekkeligt
til at anse operationen for en nyttiggerelsesoperation. Safremt olien alene kan anses for en sekundaer

konsekvens af operationen — og ikke det primeere formal hermed — vil der veaere tale om bortskaffelse.

Det ma 1 den forbindelse tilleegges betydning, at udskillelsen af olien fra spildevandet efter det oplyste,

er en nodvendig forudsatning for efterfolgende at rense og bortskaffe (udlede) spildevandet.3® Safremt

(handelsveerdien af olie til genraffinering og vand i Stigsnaes Erhvervsomréde) er 0 kr. Derimod fremgéar det sa vidt ses ikke, om
RGS har betalt Equinor for modtagelsen af det olieholdige spildevand eller omvendt.

36 Bekendtgerelse nr. 1394 af 21. juni 2021 om godkendelse af listevirksomhed.

37 Jf. afsnit 3.2.3 ovenfor og affaldsdirektivets artikel 3, nr. 19, sag C-458/00, Kommissionen mod Luxembourg, samt generaladvokat
Jacobs forslag til afgerelse i sag C-228/00, Kommissionen mod Tyskland (punkt 59).

38 Det fremgar af affaldsdirektivets bilag I, pkt. D 13, og den officielle fodnote hertil, at forbehandling sdsom bl.a. sortering, nedde-
ling og adskillelse inden gennemforelse af en bortskaffelsesoperation i sig selv kan udgere en bortskaffelsesoperation. Bilagspunktet
overlapper delvist med affaldsdirektivets bilag II, pkt. R 12, hvorefter sortering mv. forud for en nyttiggerelsesoperation i sig selv
kan udgere en nyttiggerelsesoperation. Nir en operation ikke ud fra beskrivelsen alene kan henfores til en enkelt af de operationer
eller kategorier af operationer, skal den klassificeres konkret i lyset af direktivets formal og ud fra hovedformélet med den pageel-
dende operation, jf. sag C-6/00, ASA (preemis 64).
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RGS havde modtaget andet spildevand, der ikke var olieholdigt, m& RGS formodes blot at have bortskaf-
fet spildevandet uden genvinding af olie 1 den forbindelse.?? Det fremgar saledes af Jacob Brandts notat
af 5. juli 2021 (s. 3):

"RGS Nordic modtager mange forskellige typer af affald. For nogle typer af behandling skal flere
behandlingstrin bringes i anvendelse, mens det for andre affaldstyper kun er enkelte af behandlings-
trinene, der anvendes. [...] For olieholdigt affald skal behandlingen sdledes bade omfatte en genvin-

ding af ressourcen og en rensning af vandet”.

At hovedformalet med udskillelsen af olien saledes reelt er, at spildevandet skal bortskaffes, understottes
endvidere af, at Jacob Brandt i sit notat af 5. juli 2021 anferer (s. 3): ”Det ene reelle alternativ til behand-
ling af denne type vand, som er affald, hos RGS Nordic eller tilsvarende virksomheder vil veere bortskaf-

felse ved forbreending”.

Endelig bemarker vi, at det ikke er korrekt — som haevdet af Jacob Brandt i notatet af 5. juli 2021 (s. 4
f.) — at det vil komme RGS til skade, at de selvstaendige operationer som led i forarbejdningen af spilde-
vandet hos RGS gennemfores pa samme ejendom af samme juridiske person. Som ogsa anfert ovenfor
skal Miljostyrelsen alene tage hensyn til hovedformélet med den forste operation, som spildevandet gen-

nemgar pa RGS’ anleeg, uanset om dette 1 praksis sker neermest samtidig med de gvrige operationer.40

Afslutningsvis finder vi — 1 lyset af den konkrete sags omsteendigheder — anledning til at knytte enkelte
bemeaerkninger til en mulig omgaelsesproblematik i1 sagen. Som naevnt 1 afsnit 1 har RGS 1 en leengere
arraekke modtaget olieholdigt spildevand fra Equinor. Tidligere har overforslen veeret anmeldt som bort-
skaffelse, idet der ifslge de norske miljemyndigheder ikke var kapacitet til at foresta bortskaffelsen i
Norge. Efter at det norske Miljedirektorat nu har meddelt, at der er tilstraekkelig kapacitet til at bort-

skaffe spildevandet i Norge, har Equinor anmeldt den identiske overforsel til nyttiggorelse.

Uanset sagsforlebet mener vi dog umiddelbart ikke, at der konkret er tale om et omgaelsestilfeelde.
Equinor har efter det oplyste ikke tidligere haft behov for at anmelde overfarsel til nyttiggorelse, idet det
var tilstraekkeligt at anse affaldsbehandlingen for en bortskaffelsesoperation. Hertil kommer, at Miljo-
styrelsen efter det oplyste tidligere (NO 435092) har givet samtykke til, at der kunne overfore 150.000

tons olieforurenet vand til RGS’ anlseg 1 Danmark til nyttiggerelse. Dette udger en rimelig begrundelse

39 Det bemeerkes, at en del af slammet fra det omhandlede spildevand efter udskillelsen af olien gar til forbreending med energiud-
nyttelse. Dette forhold sendrer ikke pa konklusionerne i nserveerende notat, da der — som anfort i afsnit 3.3 — alene skal tages hensyn
til den forste operation, som affaldet gennemgar, ved klassificeringen som nyttiggerelse eller bortskaffelse.

40 Sammenlign ogsa generaladvokat Jacobs forslag til afgerelse i sag C-116/01, SITA (punkt 58).
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for, at Equinor og RGS — nu hvor overforsel til bortskaffelse ikke leengere er en mulighed — i stedet snsker

anmeldelsen behandlet som en overforsel til nyttiggerelse.

Et omgéelsestilfelde kunne 1 stedet taenkes at foreligge, hvor en virksomhed bevidst tilforer olie eller
andre fremmede stoffer til spildevand alene med det formal at muliggere, at spildevandet overfores til et
andet land under paskud af, at de fremmede stoffer i spildevandet skal udskilles og nyttiggeres, mens
den reelle hensigt i alle henseender er, at spildevandet skulle bortskaffes paA modtageanlaegget.

44 Indsigelsesmuligheden i transportforordningens artikel 12, stk. 1, litra g

Som antydet flere steder ovenfor synes EU-Domstolen i sin praksis at have forudsat, at klassificeringen
af en bestemt operation som nyttiggerelse henholdsvis bortskaffelse skal ses i sammenhaeng med mulig-
heden for at gore indsigelse 1 medfor af navnlig transportforordningens artikel 12, stk. 1, litra g. Som
anfort 1 afsnit 3.2.2 indebeerer denne bestemmelse, at en kompetent myndighed kan gore indsigelse mod

overforsel mellem EU-lande til nyttiggerelse i folgende tilfeelde:

“forholdet mellem det affald, der kan nyttiggeres, og det affald, der ikke kan nyttiggores, den skon-
nede veerdi af de materialer, der nyttiggores endeligt, eller udgifterne til nyttiggorelsen og udgifterne
til bortskaffelse af den del, der ikke kan nyttiggores, begrunder ikke nyttiggorelsen ud fra okonomiske

og/eller miljomceessige betragtninger”.

Henset til, at denne indsigelsesmulighed er omtalt bade i Miljoministeriets notat af 23. august 2021 og
Miljestyrelsens folgenotat til Kammeradvokaten af 30. august 2021 har vi fundet anledning til at frem-
komme med enkelte bemaerkninger om Miljostyrelsens mulighed for at anvende indsigelsen, safremt sty-
relsen matte komme frem til, at overforslen anmeldt ved notifikation NO 500269 ma anses for overforsel
til nyttiggorelse, jf. afsnit 4.3.

Med hjemmel 1 artikel 12, stk. 1, litra g, kan Miljestyrelsen gore indsigelse mod overforslen af det olie-
holdige spildevand, safremt overforslen ud fra ekonomiske og/eller miljemaessige betragtninger ikke fin-
des begrundet. Vurderingen af de skonomiske og/eller miljemaessige hensyn skal i den konkrete sag fore-

tages 1 relation til et eller flere af de folgende tre forhold:

1. forholdet (f.eks. det procentvise forhold) mellem olien, der kan nyttiggeres, og det resterende spil-
devand, der ikke kan nyttiggeres, men ma bortskaffes,
den skennede vaerdi af olien, der nyttiggeres endeligt, eller

3. udgifterne til nyttiggerelsen af olien og udgifterne til bortskaffelse af det resterende spildevand,

der ikke kan nyttiggores.
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De betragtninger, som Miljostyrelsen har angivet 1 folgenotatet af 30. august 2021 (s. 3), under "@kono-
miske betragtninger” og "Miljemeessige betragtninger”, vil saledes kunne indga ved styrelsens vurdering
af, om der 1 den konkrete sag skal gores indsigelse mod overforslen 1 medfer af transportforordningens
artikel 12, stk. 1, litra g.

Det bemeerkes 1 den forbindelse, at EU-Domstolen 1 sag C-113/02, Kommissionen mod Holland, fandt, at
en hollandsk ordning, hvorefter der udelukkende blev taget hensyn til forholdet mellem det affald, der
kan nyttiggeres, og det, der ikke kan nyttiggeres, var i strid med bestemmelsen. Det folger nemlig af
bestemmelsen, at den kompetente myndighed skal undersege, om bl.a. forholdet mellem det nyttiggjorte

og ikke-nyttiggjorte affald ud fra ekonomiske og/eller miljomceessige betragtninger ikke kan begrundes.
Safremt Miljostyrelsen derimod finder, at overforslen er en bortskaffelsesoperation, kan Miljestyrelsen

anvende indsigelsesmuligheden i transportforordningens artikel 12, stk. 1, litra h, som anfert i Miljomi-

nisteriets notat af 23. august 2021.

Kobenhayn, den 23. september 2021
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